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中国经济发展战略与城市发展方式的历史演变
邱 爽
（厦门大学经济学院，福建厦门　361005）
摘要：城市发展方式从外延扩张向内涵提升转型成为共识，考察中华人民共和国成立后城市发展方式的演变，可以帮助人们更
好地认识当下进行城市发展方式转型的历史坐标。基于经济发展战略的视角，笔者认为中国城市发展方式在时间维度上大致经
历了“被动紧缩—外延扩张—内涵提升”的历史过程。其演变的根本动力在于宏观经济发展战略的调整，城市发展方式内生并
服从于经济发展战略，是中国政府执行经济发展战略的重要抓手及其空间映射。
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The Historical Evolution of China’s Economic Development Strategy and Urban 
Development Mode
Qiu Shuang
(School of Economics, Xiamen University, Xiamen Fujian 361005, China)
Abstract: The transformation of urban development mode from extension to connotation has become a consensus. The evolution of urban 
development mode after the founding of New China can help to better understand the historical coordinates of the current urban development 
mode transformation. Based on the perspective of economic development strategy, this paper analyzes the historical process of China’s 
urban development mode in the time dimension of passive austerity - extension expansion - connotation enhancement. The fundamental 
driving force of its evolution lies in the adjustment of the macroeconomic development strategy. The urban development mode is endogenous 
and follows the economic development strategy. It is an important grasp and spatial mapping for the Chinese government to implement the 
economic development strategy.
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基于历史演变的视角，中华人民共和国成立后，中国
城市并非一直处于外延扩张的状态，而是在时间维度上大
致经历了“被动紧缩—外延扩张—内涵提升”的历史过程。
1计划经济、赶超战略与城市被动紧缩
经过中华人民共和国成立后的国民经济恢复和初步
发展时期（1949—1952 年），中国在随后的第一个五年计划
期间（1953—1957 年）开始参照苏联的发展经验，采用了
优先发展重工业的赶超式经济发展战略。该战略通过“工
农价格剪刀差”等方式，使农业部门对工业部门进行补贴，
成为计划经济时期必要的政策选择之一。“工农价格剪刀
差”的概念源于苏联经济学家 [1]，其核心思想是政府通过
农产品“统购统销”等制度压低农产品价格，从而实现农
业对工业的补贴 [2]。为了顺利实施“工农价格剪刀差”，赶
超战略不允许农村人口向城市进行自由流动（户籍制度），
这样才能保证更多的农产品产出，在城市内部，政府也极
力缩减投资（如压低城市工人的工资、避免城市基建支出
等）。人口流动的限制及城市内公共支出的缩减是该时期
的中国城市发展处于收缩状态的重要原因。
计划经济时期的中国城市土地制度也限制了城市的
空间扩张。该时期土地制度的重要特征是政府在法定意义
上并不对城市土地享有所有权，且土地不能用于买卖、出
租及转让。从土地使用制度来看，政府也无法通过批租土
地来获得财政收入。计划经济时期所实行的优先发展重工
业的赶超战略及土地制度安排都使得该时期中国城市发
展受到较大限制。更多的城市数量和城市人口，需要消耗
更多的公共支出以用于城市建设，同时这也意味着从事农
业生产的人口的减少，而这不利于优先发展重工业的赶超
战略。在整个计划经济时期，城市建设一直都被看作是国
家工业化的“成本”与“开支”[3]。计划经济时期，中国城市
始终表现出较为明显的紧缩特征，城市化率长期大幅度落
后于工业化率，并且保持较低的增长率水平，而这种城市
紧缩现象是由当时的经济发展战略所内生的，故本文将其
称之为“被动紧缩”。
2改革开放、经济增长优先与城市外延扩张
2.1 1987—2008 年城市稳步扩张时期
由于地缘优势的原因，改革开放后，大量的香港商人
寻求在内地进行投资的机会，而毗邻香港的深圳由于其独
特的地理区位优势，成为商人涌入的重要城市。港商资本
的进入也将香港有关土地使用的制度带入了内地。1987 年
12 月 1 日，经由国家土地局和国家法制办组织，深圳市以
拍卖的方式以 525 万元向深圳经济特区房地产公司出让面
积为 8 588 m2 的用地，标志着中国城市土地有偿使用的出
现。这意味着“土地不得转让”的规定在事实上成为了历
史。城市土地和住宅的市场化改革，以及征地权利的制度
安排合力作用，为政府通过土地出让获取公共财政收入扫
清了阻碍，最终形成了众所周知的“土地财政”现象。“以
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地生财，以财养地”，即从土地出让中获得城市建设扩张
所需的资本，城市建设又可以帮助政府出让数量更多、价
格更高的土地，成为中国特色的城市建设投融资模式 [4]。
2008 年的全国土地出让收入达到 10 259 亿元，而当年的
全国财政收入为 23 975 亿元，前者占后者的 43 % ；而在
1995 年，全国土地出让收入仅为 420 亿元，同期的财政收
入为 6 242.2 亿元，前者仅占后者的 6.7 %。
2.2 2008—2013 年城市全面扩张时期
为应对 2008 年爆发的全球金融危机所采取的经济刺
激计划在其他诸多领域造成了深远的后续影响，并且也深
刻地影响了中国城市的发展情况。为应对该金融危机带来
的经济增长失速等社会经济问题，中国政府推出四万亿投
资计划以刺激经济，大量的基础设施落地，加速了“以地
生财，以财养地”的中国城市化投融资模式的循环，为地
方政府进行城市外延扩张提供了更大的激励和动力。
四万亿投资计划的负面效应使该计划极大地增加了地
方政府债务及政府公共投资规模，使中国城市从整体上偏
离了集约发展的轨道。四万亿投资计划经过地方政府的层
层加码，其实际投资额远超过四万亿的预期值 [5]。仅 2009
年，四大国有银行的新增信贷总额就高达 4.1 万亿，而 13 家
股份制银行的新增贷款也达到了 2.23 万亿 [6]。从融资的用途
来看，则主要用于新城开发建设。2008 年以后，各地方政府
进行大规模的新城开发，新城规划面积和规划人口及地方
债务在 2008 年之后迅速上涨，77.8 % 的新城面积和 71.8 %
的新城人口是在 2008 年及以后进行规划设立的 [7]。
3经济高质量发展与城市内涵提升
2015 年 12 月 18 至 21 日，中央经济工作会议明确提出
了未来中国宏观经济中的“三去一降一补”的任务，即去
产能、去库存、去杠杆、降成本、补短板。“去产能”主要是
指去除工业企业，特别是钢铁、水泥等高能耗、高排放的
企业产能。而钢铁、水泥等行业恰恰是与城市建设密切相
关的行业种类，其产能过剩与过快地推进土地城市化和城
市扩张具有理论和经验证据上的较强相关性 [8]。可以认为，
城市的内涵提升转型是宏观经济战略所要求的“去产能”
的题中之义。
2013 年召开的中央城镇化工作会议主要内容的第二
条明确要求“提高城镇建设用地利用效率”及“用地的集约
化程度”。2015 年 12 月召开了中央城市工作会议，强调城
市需要坚持集约发展，树立“精明增长”“紧凑城市”理念，
科学划定城市开发边界，推动城市发展由外延扩张式向内
涵提升式转变。
在城市发展的政策层面，划定城市开发边界和开展
“多规合一”的试点工作可以被认为是直接针对城市外延
扩张问题所进行的政策应对。划定城市开发边界及“多规
合一”都是限定城市建设用地扩张规模的政策手段，二者
都聚焦于从宏观尺度上重新梳理城市建设用地与非建设
用地的关系。而在城市建设用地内部，近年来城市发展的
思路和方向也在朝着内涵提升的方向进行调整，其中比较
有代表性的是减量规划和存量规划的兴起。
4结语
本文梳理了中国城市发展方式的演变过程。中国城市
的发展方式与宏观经济发展战略密不可分。中华人民共和
国成立以后，实行了优先发展重工业的赶超战略。赶超战
略下，城市被动紧缩的原因在于当时城市无法为自身的发
展融资，更不用说为政府创造出增量的资本剩余。改革开
放以后，随着城市建设用地使用制度的改革，城市发展摆
脱了“消费性”的标签，城市发展进入外延扩张时期。为应
对 2008 年金融危机，中央政府推出了包含大规模基础设施
建设内容在内的刺激计划，中国城市在 2008 年之后进入了
快速全面的扩张时期，随后，经济高质量发展战略迫使中
国城市发展方式再次进行转型。
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